Andrar grundrittighetsreformen vér rittskultur?

K.J. LANG

Under senaste artionde har det skett omfattan-
de samhillsforindringar. Dessa har dels varit
resultat av till synes ostyrbara socio-ekonomis-
ka mekanismer. Dels har férindringarna varit
medvetna ingrepp i styrsystemet med resultat-
styrning, minskning av den offentliga sektorn
och en integrerad marknad med autonoma
(okontrollerade?) aktirer som honnorsord. I skir-
ningspunkten mellan faktiska och medvetna
fordndringar ligger ideologiska strivanden,
som gar ut pa att minska nationalstatens makt,
status och betydelse. I avregleringens namn vill
man oka de sd kallade marknadskrafternas ak-
tionsfrihet. Samtidigt kriver man ’stérre an-
svar’ av individen i ett entreprendrssamhiille
didr vilfdrdsstatens striavan till jimstédlldhet
och utjimning av (klass-)skillnader ifrigasiitts.
I slutdnden av denna ideologiska utveckling lig-
ger en moraliserande motivering for samhills-
politiken. Nymoralismen medfér — niir vi talar
om grundliggande vilfirdsarrangemang — att
de svaga och hjilpbehdvande sjilva litt far
skulden for sin situation.

Jimsides med denna utveckling, som ju fatt
bdra Thatcher's namn, har ett vixande interna-
tionellt samarbete, den europeiska integrationen
och — for Finlands del — framférallt medlem-
skapet i Europarddet tkat kravet pd att oka
rittssystemets forutségbarhet och att utveckla
skyddet av de minskliga rittigheterna. En in-
ternationell standardsittning for de grundlig-
gande fri- och rittigheterna sker inom FN, inom
ramen for den europeiska sidkerhets- och sam-
arbetsorganisationen och inom EU, som ju i
Maastricht-avtalet omfattar en direkt tillimp-
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ning av Europaradets konvention om de ménsk-
liga rdttigheterna och grundliggande friheter-
na.

Den finlindska reformen av Regeringsformens
stadganden om de grundliggande fri- och riit-
tigheterna tillkom samtidigt med den ovan
beskrivna ekonomiska och politiska omstill-
ningen. Man kan dirfor pasta att kravet pd en
stenhdrd marknadsekonomi a ena sidan ledde
till en minimalism nir det giller vilfirdsrela-
terade grundriittigheter.' A andra sidan medfor-
de bl.a. sonderfallet av kommunistblocket max-
imala krav pa att de minskliga rittigheterna
skulle tillaimpas fullt ut. Maximalismen géllde
dtminstone de grundldggande politiska och
civila fri- och rittigheterna. I denna motsiigel-
sefulla utveckling fick tron pd vilfirdsstatens
jimlikhetsideal en allt svagare position under
de fem ar som grundrittighetsreformen férbe-
reddes. Andringar skedde ocksi i de politiska
malen under tiden fran grundrittighetskommit-
téns tillsittande hosten 1989 till det att Reger-
ingsformens nya kapitel tridde i kraft den 1
augusti 1995,

Jag skall i det foljande forsoka belysa nigra
dndringar i var riattskultur som kan tédnkas upp-
sta ur grundriittighetsreformen. En sddan ana-
lys dr nddvindig dels for att se om reformen
ger det den lovar och dels for att bedoma vil-
ka verkningar reformen kan ha pa lagstift-

! Jag anvinder begreppen grundrittigheter och
grundrittighetskommittén i stillet for det fullstindiga
uttrycket grundliggande fri- och riittigheter. Se kom-
mittébetdnkande 1992:3.
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ningen, budgetpolitiken, den kommunala vil-
firdsservicen och pa lagtillimpningen i det en-
skilda fallet. Tillimpningen av grundrittighe-
terna paverkar i sista hand ocksa medborgar-
samfundets virderingar och medborgarnas ak-
tivitet i den politiska processen. Denna effekt
borde inte forbises nir man talar om rittighe-
ter, som reglerar relationen mellan individ och
samhiille.

Niir grundrittighetskommittén tillsattes, be-
tonades sidrskilt att den nya grundriittighetska-
talogen i storsta mdojliga utstrickning borde
motsvara de internationella minskliga riittighe-
terna. Dessa var redan genom internationella
avtal forpliktande for Finland. Dessutom bor-
de man striiva till att stadgandena skulle vara
direkt tillimpningsbara vid domstolar och myn-
digheter.

Vid en genomging av den rittighetskatalog,
som intagits i det nya grundlagskapitlet, kan
man se att de fri- och rittigheter som redan ti-
digare ingick i grundlagen har preciserats och
samtidigt anpassats till Finlands internationel-
la forpliktelser. Det dr uppenbart att dessa sé
kallade klassiska grundliggande fri- och riittig-
heter (RF 6-12 §8§) &r relativt okontroversiel-
la. Deras tillimpning i lagstiftningsarbetet, i de
fall niir de enligt grundlagen kan eller bor de-
taljregleras 1 vanlig lag, skapar sannolikt inte
sdrskilt stora problem. Deras betydelse for att
trygga individens liv och sikerhet samt ritts-
liga position dr relativt oomtvistad,

Lagstiftaren och de myndigheter som kon-
trollerar lagligheten (till exempel riksdagens
justitieombudsman) har likvil skil att stindigt
ocksé bevaka tillimpningen av de klassiska fri-
heterna. Till exempel ir skyddet av brev- och
telefonhemligheten och hemligheten i friga om
andra fortroliga meddelanden alltid en viktig
uppgift. Den si kallade 6vervakningsstaten har
ofta en benigenhet att ingripa i denna typ av
friheter med motivering att det sker for andra
individers och statens sidkerhet. I synnerhet be-
kidmpandet av internationell och organiserad
brottslighet ger litt motiv for langtgaende in-
skrinkningar 1 klassiska friheter. Detta kan ses
i den nya polislagens och tvangsmedelslagens
fullmakter. PA samma sitt behdéver informa-
tionsfriheten och pressfriheten ett kontinuerligt
skydd, for att kontrollen av makten i ett demo-
kratiskt samhille skall fungera.

En inbyggd svaghet finns ocksa i den nya
12 § om egendomsskyddet. Varken grundriittig-
hetskommittén eller regeringspropositionen vil-
le ta stidllning till hur man skall reglera lindri-
gare inskrinkningar i dganderiitten dn expro-
priation mot full ersitining. Dirfér har siddana
inskrinkningar i dganderitten, som kridvs for att
andra grundriittigheter skall kunna forverkligas,
limnats oreglerade.,

Skyddet av egendom har alltid varit en he-
lig ko i den finléindska lagstiftningsprocessen.
Detta har dels berott pa en starkt 6verbetonad
ridsla foér socialismen, dvs. samhillsingripan-
den i dganderitten med syfte att dndra hela det
ekonomiska systemet. Pd grund av att egen-
domsskyddet i fore detta RF 6 § (motsvarar nya
RF 12 §) endast reglerar ersittning vid expro-
priation, uppritthalls ett i det nirmaste abso-
lut dganderiittsbegrepp. Detta har betytt att ock-
sd helt nodviindig lagstiftning om exempelvis
miljoskydd, samhillsplanering och bruk av icke
fornybara naturresurser varit beroende av att
undantagslagar kunnat stiftas i grundlagsord-
ning. Aven mycket smé regleringar i bruket av
egendom har kriivt lagstiftning i grundlagsord-
ning.

Med hinsyn till de snabbt 6kande kraven pa
skydd av hilsa och miljo, men ocksd for att
skydda vara naturresurser och var byggda mil-
jO mot dverexploatering eller forstorelse, ir det
klart att den nya grundlagen borde ha 18st pro-
blemet om hur man skall reglera begridnsning-
ar i bruket av egendom. Eftersom alla ingripan-
den och inskrinkningar i #ganderitten inte
innebir expropriation s4 har heller inte ersitt-
ningsfragan vid sddana lindrigare ingripanden
reglerats. Ett sdtt att 16sa frigan hade varit att
med lag mojliggora begrinsningar i dganderét-
ten mot en ersittning, som skiligen motsvarar
den ekonomiska forlust som medférs av be-
griansningen i nyttjanderitten. I varje fall bor-
de den nya grundlagen lsa problemet med sé-
dana regleringar, som inte innebir full expro-
priering av egendomen. En lagstadgad rimlig
ersittningsnivd for virdeminskande inskrink-
ningar och en beskattning av stora 'ofortjinta’
egendomsdkningar, som sker genom plane-
ringsbeslut, kunde vara en skilig 16sning for att
komma tillritta med Europas hérdaste egen-
domsskydd.

Grundrittighetskommitténs ursprungliga man-
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dat innehdll en malsdttning om grundriittighe-
ternas direkta tillimplighet. Detta mal har pa-
verkat praxis redan innan den nya lagen trid-
de i kraft. Domstolar och myndigheter hinvi-
sar allt oftare till grundlagen, likasa till de in-
ternationella ménskoriittsavtalen. Dirmed fyl-
ler de kravet att ’se till att de grundldggande
fri- och rittigheterna och de minskliga rittig-
heterna respekteras’ (RF 16 a §).

Innan jag avslutningsvis diskuterar vissa fe-
nomen som kommer att paverka implemente-
ringen av grundriittigheterna, skall jag kom-
mentera nigra frigor som var foremal for tvek-
samhet och diskussion nir grundrittighetsrefor-
men forbereddes.

Diskussionen giillde i princip tre olika tema-
ta. For det forsta de sd kallade subjektiva rit-
tigheterna vid tillimpningen av stadganden om
ekonomiska, sociala och kulturella réttigheter,
for det andra, forbudet mot forsdmring av re-
dan uppnadd social niva och, for det tredje,
riksdagens suverinitet eller supremati i lagstift-
nings- och budgetfrigor.

De subjektiva rittigheterna var féremal for
stor och stillvis helt obefogad ridsla nir man
diskuterade grundriittighetsreformen. I synner-
het de kommunala intresseorganisationerna,
men ocksa finansministeriet, sag risker (eller
spoken!) for ett slags kostnadsautomater, nir de
subjektiva sociala och kulturella rittigheterna
skulle grundlagsfistas. Genom statsandelsrefor-
men hade man strivat till att 16sgora det kom-
munala statsstodet frin ett kostnadsberiknat
stdd till ett stéd som berodde pé befolkningens
storlek. Detaljerade subjektiva sociala och kul-
turella réttigheter i grundlagen anséigs dventyra
den sjilvstyrelsemodell, som man stravat till
med statsandelsreformen.

Diskussionen om subjektiva rittigheter var
mycket diffus och till och med vilseledande,
Stringt juridiskt dr en subjektiv rittighet ing-
enting annat én, att den enskilde vid lagens till-
limpning vid domstolar och myndigheter kan
dberopa en ritt, som leder till en forpliktelse
for det allmédnna. En subjektiv rittighet i for-
hillandet mellan stat och individ dr med andra
ord en sadan rittighet dir det allméinna, oftast
staten eller kommunen, kan tvingas att preste-
ra ndgot till den enskilda som enligt lag till-
kommer honom/henne. Fér att nimna ett exem-
pel: Att fi dterbéring av fér mycket betald skatt

ar en typisk subjektiv rittighet, som gér tillba-
ka pad egendomsskyddet.

Nir man i diskussion om de nya grundrittig-
heterna talade om subjektiva ekonomiska, so-
ciala och kulturella rittigheter var det uppen-
bart att man inte ville grundlagsfista alla rit-
tigheter, som redan fanns inskrivna i vanlig lag.
Man trodde — med skil — att sidana stadgan-
den skulle forhindra sparlagar och nedskérning-
ar i det sé kallade trygghetsniitet. Kommittén
foreslog dirfor endast fem subjektiva sociala
och kulturella rittigheter for reglering &ver
Regeringsformen, nimligen:

1) riitten till nddvidndig utkomst och annan om-
sorg for "var och en som inte férmar skaffa
sig den trygghet som behdvs for ett méns-
kovirdigt liv’ (forslaget 6 § 2 mom.).

2) ritten till tryggad utkomst och utbildning
som leder till sysselsittning under tiden for
arbetsloshet (forslaget 14 §)

3) ritten till tryggad grundutkomst under for-
dldrarskap, sjukdom, arbetsoférmaga och al-
derdom (férslaget 14 a §).

4) ritten till hdlsosamma och trygga arbetsfor-
hillanden och sddana grundliggande social-
och hélsovardstjinster, som vederborandes
verksamhetsformaga och hilsotillstind kri-
ver (forslaget 14 § och 14 b §), samt

5) ritten att enligt forméga, fallenhet och sir-
skilda behov fd kostnadsfri aliménbildande
och yrkesmissig grundutbildning (forslaget
15 §).

De ekonomiska, sociala och kulturella rittighe-
terna dr i sjdlva verket sa kallade subjektiva rit-
tigheter, nir man betraktar dem utgaende fran
de detaljerade ’vanliga® lagar som giller dessa
rittigheter. I friga om exempelvis utkomstskyd-
det kan vi peka pa langa listor av lagar och be-
stimmelser pa ldgre niva, som reglerar den en-
skildes (subjektiva) ritt till grundutkomst un-
der arbetsloshet, vid sjukdom, havandeskap och
alderdom etc. Sammantaget omfattar hela det
s kallade sociala skyddsnitet en mingd direkta
finansiella bidrag till utkomsten samt ett om-
fattande urval av skattefinansierade social- och
hilsovardstjidnster. Ocksé ritten till utbildning
forverkligas utan egentliga egenkostnader for
sjilva utbildningen, ocksa om den studiesoci-
ala utkomsten i olika utbildningar dr underdi-
mensionerad eller mycket bristfillig.
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Ur synpunkten for dessa sociala och kultu-
rella stédformer, som ir reglerade genom lag-
stiftningen, dr frigan om de subjektiva rittig-
heterna redan 16st. Problemen uppstar siledes
inte genom att dessa rittigheter ytterligare for-
ankras i grundlagen. Dédremot blir frigan om
subjektiva rittigheter komplicerad nér tjinste-
produktionen privatiseras och nir man goér ned-
skidrningar i olika sociala formaner.

Hela niitet av sociala och kulturella rittighe-
ter har varit foremdl fér stora nedskérningar
under de tre-fyra senaste dren. Nir grundrittig-
hetsreformen inleddes for sex ar sedan fram-
holls ofta att de ekonomiska, sociala och kul-
turella rittigheterna var underkastade ett s kal-
lat forsimringsforbud. Denna princip gar till-
baka p4 FN:s konvention om ekonomiska, so-
ciala och kulturella rittigheter. Enligt artikel 5
i konventionen férbjuds inskrdnkningar i de
rittigheter som konventionen giller. Vidare for-
binder sig konventionsstaterna att “gradvis for-
verkliga' de ekonomiska, sociala och kulturel-
la réttigheterna och enligt artikel 11 tillerkdnns
envar ritten att fortlépande fa sina levnadsvill-
kor forbittrade’.

I kommittén accepterades dessa principer
bl.a. s& att man ville inféra ett férbud att dnd-
ra grundlagsfiista rittigheter genom undantags-
lag. Visentliga dndringar av grundrittigheter-
na skulle inte fa ske annat @n genom #ndring
av sjdlva Regeringsformen. Dessutom motive-
rade man i betinkandet, att grundrittigheterna
skulle ha prioritet och vid nedskérningar i for-
sta hand undantas frin sparbeslut (Kom.bet.
1992:3, s. 163). Denna princip skulle ocksa ha
paverkat den frihetsmarginal som ges genom
den sa kallade resultatbudgeteringen. Déremot
var frigan om privatiserad tjinsteproduktion
och andra nya kommunala driftsformer inte
uppe i diskussionen, trots att dessa medfor
komplikationer nidr man utvecklar rittsliga me-
kanismer till individens skydd.

En tredje dimension i grundrittigheternas
status giller frigan om parlamentets sa kalla-
de supremati. Denna friga har inte fatt sirskilt
stor uppmirksamhet i Finland, medan den t.ex.
i England dr ett av de stora hindren for att ge-
nomfora en skriven grundlag och for den brit-
tiska regeringen att acceptera de europeiska
domstolarnas normstyrande praxis. I flere lin-
der, diir man varit dterhallsam med att jimstilla

de ekonomiska, sociala och kulturella rittighe-
terna med de s kallade klassiska fri- och riit-
tigheterna har man hénvisat till att grundlagen
inte far inskrinka pd parlamentets suverinitet.
Parlamentet skall enligt sin politiska samman-
siittning besluta om lagstiftning och om budge-
ten. Resonemanget gar ut pa att riksdagen inte
— genom grundlag — pa forhand borde bindas
vid beslut som dr beroende av den politiska
maktfordelningen och av de resurser, som vid
varje tillfille star till buds.

I Regeringsformens andra kapitel sddant som
det tridde i kraft den 1 augusti 1995 har flera
av de subjektiva rittigheter som kommittén fo-
reslog gjorts beroende av nirmare reglering
genom lag. Vidare har ocksa mdjligheter att
dndra i grundrittigheterna genom undantagslag
bibehallits.

Resultatet har blivit att bl.a. sparlagarna se-
naste host kunde genomfdras pa ett sdtt som
delvis dsidosatte de principer som betonades i
forberedelsearbetet. Sa har t.ex. relationen mel-
lan stadgandet om minimiutkomst eller exis-
tensminimum (RF 15 § 1 mom.) och garante-
rad utkomst vid arbetsléshet etc. (RF 15 § 2
mom.) starkt forskjutits. Ocksd om de enskil-
da sparlagarna i och for sig inte inneburit s
stora nedskirningar att man kan pasta att de
skilt for sig strider mot grundlagen, si har de-
ras sammanlagda verkan inneburit att relativt
stora grupper (kanske mer dn 100.000 invana-
re) f6r sin utkomst dverférts fran f6rsérjnings-
system av forsidkringstyp och av generell ser-
vicenatur till behovsprovade minimiutkomst-
system. Minimiutkomsten administreras oftast
over det sd kallade utkomststidet, vilket inne-
bir att kostnadsansvaret faller pi kommunerna,
medan utkomstskydd av forsikringstyp oftast ar
statsfinansierat. Utvecklingen leder entydigt till
ett slags utstétningsmekanism ur det enligt RF
15 § 2 mom. garanterade utkomstskyddet som
egentligen skall giilla som huvudprincip. Dess-
utom betyder det att social- och hilsovards-
tjinster, som produceras for sarbara grupper
sdsom alkoholmissbrukare, ensamstdende mod-
rar, socialt hotade barn osv., blir underdimen-
sionerade. I vissa fall har nedskirningarna ock-
sd kommit farligt niira en krinkning av jimlik-
hetsprincipen i RF 5 §.

Ocksé forhallandet mellan stat och kommun
har under 1990-talet genomgitt stora forind-
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ringar. Genom statsandelsreformen och resul-
tatbudgeteringen har man strivat till att ge
kommunerna en allt stérre handlingsfrihet nir
det giller att forverkliga det kommunala upp-
draget. Samtidigt har den statliga styrningen
over centrala dmbetsverk och lidnsstyrelser
minskat mycket starkt. Ocksa den nya kommun-
lagen frin 1995 har skrivits i denna anda. Sa-
lunda har till exempel de styrnings- och dver-
vakningsfunktioner som tidigare tillkom lins-
styrelserna, minimerats. Enligt den nya kom-
munlagen 8 § kan linsstyrelsen inte ingripa an-
nat in efter ett klagomal ens i sadana fall, nir
den iakttar en uppenbar olaglighet.

Till slut vill jag férséka svara pa frigan jag
stillde i rubriken. Svaret dr att var rittskultur
genom grundrittighetsreformen kommer att for-
dndras. De stora fordndringarna hirleder sig
likvil ur den marknadsekonomiska styrningen
av de offentliga utgifterna, ur férdndringarna i
den centrala statsforvaltningen och linsforvalt-
ningen och ur den starka betoningen av den
kommunala sjalvstyrelsen. Till den sistniimnda
utvecklingen hér resultatsbudgetering och pri-
vatisering av de kommunala driftsformerna
samt vidare, att en del vilfirdsuppdrag skjuts
dver pa den sd kallade tredje sektorn eller pé
frivilliga organisationer.

Sammanfattningsvis kan man pésta att grund-
rittighetsreformen genomférdes under en pe-
riod av mycket stora fordndringar i den offent-
liga ekonomin och administrationen. Darfor kan
man inte heller testa grundriittigheterna ut-
gaende fridn grundlagens ideala méalsittningar,
som kan miitas 1 kvantitativa och kvalitativa
termer. Det blir mera en bedémning av den po-
litiska och administrativa miljon och hur den
paverkar grundrittigheternas forverkligande.
Grundlagen ir endast en "aktdr’ i ett Finland,
som sparar offentliga utgifter och som &r med-
lem av Europarddet och EU. Dirfor vill jag till
sist gora en tiopunktslista pa nagra av egenska-
perna hos det samhille, dir grundrittigheterna
skall forverkligas under de ndrmaste aren. Te-
serna i denna lista ir enligt min &sikt viirda att
kontinuerligt studeras och utvirderas for att vi
skall kunna miita grundrittigheterna mot verk-
ligheten.

10.

. Sparlagarna och nedskiirningarna i den ut-

komstskyddade sociala servicen gor att
grundrittighetsreformens ursprungliga prio-
riteringar forindras och forsvagas.

. En forstirkning av den kommunala sjdlv-

styrelsen medfdr, att de ekonomiska, socia-
la och kulturella rittigheterna forverkligas
utan egentlig kontroll av enhetlighet, kva-
litet och standarder. Detta leder till att pro-
duktionsmetoderna ofta ocksda kommer att
styra det sociala skyddets innehall och kva-
litet.

. Kvalitetskontrollen och évervakningen av

att jimlikheten forverkligas, 16sgors fran
de statliga centrala dmbetsverken och lins-
styrelserna.

. Lagtillimpningen styrs och kontrolleras av

domstolsprocedurer som leder till ett pre-
judikattinkande av anglo-saxisk ’case-law’
typ. Sannolikt dr att denna utveckling inte
kan garantera den rittsliga enhetligheten
och likstilligheten mellan grupper och
omraden.

. Centralstyrningens bortfall leder till att de

regionala och lokala olikheterna viixer med
risk att principen om alla ménskors likhet
infor lagen dventyras.

. Den privatiserade och frivilliga produk-

tionen av ekonomiska, sociala och kultu-
rella forméner och tjdnster medfor att kont-
roll genom offentlighet och kommunala
besviir minskar eller helt forsvinner.

. Sarbara grupper marginaliseras for att sa

smaningom utsiittas fér moraliserande ute-
slutningsmekanismer.

. Behovet att trygga grundrittigheterna genom

professionella etiska regler, genom utbild-
ning i rittighetsfrigor och genom maximalt
offentliga forskningsprojekt tkar.

. Konsumenternas (dvs., brukarna av de of-

fentliga tjdnsterna) organisering blir en
nodvindighet foér att uppnd en effektiv
kontroll av hur grundrittigheterna for-
verkligas.

Massmedias betydelse for bevakningen av
den enskildas fri- och rittigheter och av
hans ekonomiska, sociala och kulturella
rittigheter okar.



